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Zasada proporcjonalnoœci
jako obiektywne uzasadnienie ograniczeñ
w swobodnym przep³ywie osób
w Unii Europejskiej
1. Wprowadzenie
Zasada proporcjonalnoœci ma w prawie Unii Europejskiej dwa swego
rodzaju wymiary. Pierwszy dotyczy instytucji unijnych, tj. oceny, czy
podjête przez nie dzia³ania legislacyjne nie przekroczy³y tego, co jest nie-
zbêdne dla osi¹gniêcia celów okreœlonych w przepisach traktatowych.
Drugi wymiar zasady proporcjonalnoœci dotyczy natomiast dzia³añ podej-
mowanych przez pañstwa cz³onkowskie w sytuacji, w której korzystaj¹
one z dozwolonych prawem UE derogacji od stosowania przepisów tego
prawa, w szczególnoœci w obszarze swobód rynku wewnêtrznego1. Jest to
tematyka wa¿na z punktu widzenia integracji w ramach UE, poniewa¿
ustanowienie rynku wewnêtrznego jest jednym z jej celów, wyra¿onych
w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Trybuna³ Sprawiedli-
woœci UE niejednokrotnie podkreœla³, ¿e derogacja od tych swobód nie
bêdzie uzasadniona, jeœli nie jest absolutnie potrzebna. Regulacje krajo-
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we musz¹ byæ zatem proporcjonalne do celu, jaki przez te ograniczenia
ma byæ chroniony2.
Przedmiotem analizy niniejszego opracowania jest zasadniczo drugi
z wymienionych wy¿ej wymiarów zasady proporcjonalnoœci, z uwagi na
jego istotne znaczenie dla efektywnej realizacji rynku wewnêtrznego
UE3. Zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE obejmuje on obszar bez granic we-
wnêtrznych, na którym zapewniony jest swobodny przep³yw towarów,
osób, us³ug i kapita³u. Zgodnie z zasad¹ lojalnej wspó³pracy wynikaj¹c¹
z art. 4 ust. 3 TUE pañstwa cz³onkowskie maj¹ z jednej strony podejmo-
waæ wszelkie dzia³ania, aby u³atwiaæ UE wype³nianie jej zadañ, ale
z drugiej strony maj¹ one powstrzymaæ siê od wszelkich œrodków, które
mog³yby zagra¿aæ urzeczywistnianiu celów UE. Nie mog¹ zatem tworzyæ
takich aktów prawa krajowego, które m.in. ogranicza³yby swobodê ko-
rzystania ze swobód rynku wewnêtrznego, w tym swobodê przep³ywu
osób. Je¿eli jednak tego rodzaju ograniczenia siê pojawi¹ z uwagi na po-
trzebê ochrony tak¿e innych celów, istotnych tak z punktu widzenia inte-
resu unijnego, jak i interesu krajowego, to zaistnieje potrzeba wywa¿e-
nia pomiêdzy tymi koliduj¹cymi ze sob¹ wartoœciami. Pomocne w tym
procesie okazuje siê zastosowanie zasady proporcjonalnoœci w zale¿noœci
od przypadku, tj. skomplikowania stanu faktycznego – tak przez s¹dy
unijne, jak i s¹dy krajowe.
W pierwszej kolejnoœci analizie poddane zosta³y podstawy prawne
umo¿liwiaj¹ce pañstwom cz³onkowskim stosowanie ograniczeñ w odnie-
sieniu do tych swobód rynku wewnêtrznego, które mo¿na obj¹æ pojêciem
swobodnego przep³ywu osób. W drugiej kolejnoœci uwaga zosta³a skupio-
na na samym pojêciu zasady proporcjonalnoœci oraz jej rozwoju w po-
rz¹dku prawnym UE. Nastêpnie przedstawiony zosta³ zakres zastosowa-
nia tej zasady, ze szczególnym uwzglêdnieniem ró¿nych testów proporcjo-
nalnoœci wykorzystywanych przez TSUE w jego orzecznictwie. W ostat-
niej kolejnoœci analizie poddano jedn¹ z okolicznoœci, na jak¹ pañstwa
cz³onkowskie powo³uj¹ siê, pragn¹c uzasadniæ ograniczenie swobody
przep³ywu osób, a mianowicie ochronê praw podstawowych. Wybór ten
uzasadniony zosta³ przede wszystkim znaczeniem tej problematyki dla
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realizacji rynku wewnêtrznego, istnieniem ciekawych, zachodz¹cych
miêdzy nimi wzajemnych relacji oraz specyficznych mo¿liwoœci ujêcia za-
sady proporcjonalnoœci w sytuacji, gdy relacje te pozostaj¹ wobec siebie
w kolizji.
2. Dopuszczalne ograniczenia
2. w swobodnym przep³ywie osób
Pos³uguj¹c siê systematyk¹ traktatow¹, nale¿a³oby zasadniczo stwier-
dziæ, ¿e swobodny przep³yw osób obejmuje swoim zakresem pracowników
i przedsiêbiorców maj¹cych obywatelstwo UE lub siedzibê na jej teryto-
rium. Postanowienia szczegó³owe TFUE, do których odsy³a art. 26 ust. 2
TFUE, reguluj¹ bowiem w jednym tytule – IV – swobodny przep³yw
osób, us³ug i kapita³u, którego to poszczególne rozdzia³y odnosz¹ siê do
pracowników (rozdz. I), prawa przedsiêbiorczoœci (rozdz. II), us³ug
(rozdz. III) oraz kapita³u i p³atnoœci (rozdz. IV). Swobodny przep³yw osób
obejmuje zatem z ca³¹ pewnoœci¹ swobodê przep³ywu pracowników oraz
swobodê przedsiêbiorczoœci. W zwi¹zku jednak z funkcjonuj¹c¹ wraz
z wejœciem w ¿ycie traktatu z Maastricht instytucj¹ obywatelstwa UE
oraz z aktualnie obowi¹zuj¹ca Dyrektyw¹ 2004/38/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i cz³onków ich rodzin do swobodnego przemieszczania siê
i pobytu na terytorium Pañstw Cz³onkowskich (Dyrektywa 2004/38/WE)4,
nie mo¿na swobody przemieszczania siê osób wi¹zaæ wy³¹cznie z jego go-
spodarczym czy te¿ zarobkowym charakterem. Owa swoboda przemiesz-
czania siê jest bowiem jednym z uprawnieñ przys³uguj¹cych obywatelom
UE niezale¿nie od celu, jakim siê kieruj¹5. Mog¹ to zatem byæ np. cele
turystyczne czy zdrowotne, co ³¹czy³oby przemieszczanie siê osób tak¿e
ze swobod¹ przep³ywu us³ug. Jedna z jej podstawowych cech, tj. trans-
granicznoœæ, zak³ada bowiem, ¿e nie chodzi w niej jedynie o tzw. czynn¹
swobodê œwiadczenia us³ug, ale tak¿e o ich bierny charakter. Tak œwiad-
czeniodawc¹, jak i œwiadczeniobiorc¹ mo¿e byæ bowiem obywatel UE,
który w tym celu bêdzie przemieszcza³ siê po terytorium UE. Rozwa¿aj¹c
zatem problematykê stosowania zasady proporcjonalnoœci przy ocenianiu
okolicznoœci uzasadniaj¹cych ograniczenia swobody przep³ywu osób, na-
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le¿y w pierwszej kolejnoœci rozwa¿yæ, jakie tego rodzaju okolicznoœci
przewiduje pierwotne i wtórne prawo unijne w odniesieniu do swobody
przemieszczania siê obywateli UE w ramach swobody przep³ywu pracow-
ników, swobody przedsiêbiorczoœci, swobody œwiadczenia us³ug, ale tak¿e
przemieszczania siê jako takiego (bez powi¹zania z wy¿ej wymienionymi
swobodami).
W odniesieniu do swobody przep³ywu pracowników zasadnicze znacze-
nie bêdzie mia³ art. 45 ust. 3 i 4 TFUE. W ust. 3 przewidziana zosta³a
mo¿liwoœæ ograniczenia tzw. akcesoryjnych uprawnieñ pracownika z uwa-
gi na ochronê porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa publicznego i zdro-
wia publicznego. Chodzi tu o takie uprawnienia jak np. prawo do ubiega-
nia siê o rzeczywiœcie oferowane miejsca pracy, swobodnego przemiesz-
czania siê w tym celu po terytorium pañstw cz³onkowskich, przebywania
tam w celu podjêcia pracy czy pozostawania na tym terytorium po usta-
niu zatrudnienia. Wskazanym wy¿ej ograniczeniom uzasadnionym wzglê-
dami porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa publicznego i zdrowia publicz-
nego zosta³y poœwiêcone przepisy rozdz. 4 Dyrektywy 2004/38/UE. Jej
art. 27 ust. 2 wprost nawi¹zuje do zasady proporcjonalnoœci, wskazuj¹c,
¿e œrodki krajowe podjête ze wzglêdów porz¹dku publicznego lub bezpie-
czeñstwa publicznego musz¹ byæ zgodne w³aœnie z t¹ zasad¹. Przed pod-
jêciem decyzji o wydaleniu ze wzglêdów wskazanych wy¿ej pañstwo
przyjmuj¹ce musi wzi¹æ pod uwagê informacje dotycz¹ce d³ugoœci pobytu
danej osoby na jego terytorium, wieku tej osoby, stanu zdrowia, sytuacji
rodzinnej i ekonomicznej, integracji spo³ecznej i kulturalnej z pañstwem
przyjmuj¹cym, jak równie¿ stopieñ wiêzi z krajem pochodzenia (art. 28
ust. 1 Dyrektywy 2004/38/UE). Podkreœliæ nale¿y, i¿ przepisy te znajduj¹
zastosowanie do szeroko rozumianego swobodnego przep³ywu osób, tj.
nie tylko swobody przep³ywu pracowników, ale tak¿e swobody przedsiê-
biorczoœci, swobody œwiadczenia us³ug oraz przemieszczania siê jako ta-
kiego (bez powi¹zania z wy¿ej wymienionymi swobodami). Drugie trak-
tatowo dopuszczalne ograniczenie swobody przep³ywu pracowników, tj.
wskazane w ust. 4 art. 45 TFUE, dotyczy ju¿ wy³¹cznie tej swobody.
Przepisy tego artyku³u przewiduj¹ bowiem mo¿liwoœæ zastosowania
przez pañstwa cz³onkowskie ograniczenia o charakterze dyskryminu-
j¹cym w takim znaczeniu, i¿ zakaz dyskryminacji z uwagi na przynale¿-
noœæ pañstwow¹ nie znajduje zastosowania w zakresie zatrudnienia
w administracji publicznej6.
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W odniesieniu do swobody przedsiêbiorczoœci i swobody œwiadczenia
us³ug nale¿a³oby natomiast wymieniæ art. 51, 52 oraz 62 TFUE (wskazu-
je on, ¿e artyku³y te maj¹ zastosowanie tak¿e do swobody œwiadczenia
us³ug). Pierwszy z nich przewiduje mo¿liwoœæ wy³¹czenia zakazu wszel-
kich ograniczeñ w wymienionych wy¿ej swobodach w odniesieniu do
dzia³alnoœci, która jest zwi¹zana, choæby przejœciowo, z wykonywaniem
w³adzy publicznej7. Jest to zatem tak¿e przyk³ad dopuszczalnego przepi-
sami traktatowymi ograniczenia o charakterze dyskryminuj¹cym. Drugi
z wymienionych wy¿ej artyku³ów zak³ada natomiast, i¿ pañstwa cz³onkow-
skie bêd¹ mog³y ograniczyæ swobodê przedsiêbiorczoœci oraz swobodê
œwiadczenia us³ug w sytuacjach uzasadnionych wzglêdami porz¹dku
publicznego, bezpieczeñstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Zasto-
sowanie znajd¹ tu wymienione wy¿ej przepisy Dyrektywy 2004/38/WE,
nawi¹zuj¹ce do uwzglêdniania zasady proporcjonalnoœci przy uzasadnia-
niu tego rodzaju ograniczeñ.
Oprócz wskazanych wy¿ej okolicznoœci uzasadniaj¹cych ograniczenia
w swobodnym przep³ywie osób, które wynikaj¹ z przepisów prawa unij-
nego, nale¿y tak¿e wymieniæ ograniczenia o charakterze niedyskrymi-
nacyjnym, które swoje Ÿród³o maj¹ w orzecznictwie TSUE. Podstawowe
znaczenie ma tu zaproponowana przez Trybuna³ tzw. formu³a Gebhard8.
Zak³ada ona, ze œrodki krajowe zniechêcaj¹ce obywateli innych pañstw
cz³onkowskich do realizacji okreœlonej swobody w pañstwie przyjmu-
j¹cym bêd¹ zgodne z prawem unijnym, je¿eli ³¹cznie spe³nione zostan¹
4 warunki, tj.: przepisy takie nie bêd¹ mia³y charakteru dyskrymi-
nuj¹cego, bêd¹ uzasadnione ochron¹ nadrzêdnego interesu publicznego,
bêd¹ konieczne do osi¹gniêcia okreœlonego celu oraz nie wykrocz¹ poza
to, co jest niezbêdne do osi¹gniêcia tego celu. Dwa ostatnie warunki
z ca³¹ pewnoœci stanowi¹ wyraz zasady proporcjonalnoœci w jej tzw.
dwuelementowym wymiarze, której to kwestii poœwiêcone zosta³y rozwa-
¿ania zamieszczone w pkt 4 niniejszego opracowania.
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oraz wzajemnoœci praw i obowi¹zków, która wynika z wiêzi obywatelstwa. Stanowiska objête
wy³¹czeniem ograniczaj¹ siê do tych, które bior¹c pod uwagê obowi¹zki i zadania wchodz¹ce
w ich zakres, mog¹ wykazywaæ cechy charakterystyczne dla czynnoœci z zakresu administracji
publicznej w wymienionych wy¿ej obszarach” (pkt 27 uzasadnienia wyroku z dnia 3 lipca
1986 r. w sprawie Lawrie-Blum, C-66/85, „Zbiór Orzeczeñ” 1986, s. 2121).
7 Wed³ug TSUE chodzi tu o dzia³alnoœæ, która „jest zwi¹zana z wykonywaniem zadañ z za-
kresu w³adztwa publicznego” oraz o „czynnoœci, które same w sobie stanowi¹ bezpoœredni i rze-
czywisty udzia³ w wykonywaniu w³adzy publicznej” (pkt 44–45 uzasadnienia wyroku TSUE
z dnia 21 czerwca 1974 r. w sprawie Reyners, 2/74, „Zbiór Orzeczeñ” 1974, s. 631).
8 Pkt 37 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie Gebhard,
C-55/94, „Zbiór Orzeczeñ” 1995, s. I-4165.
3. Rozwój i pojêcie zasady proporcjonalnoœci
3. w prawie unijnym
Zasada proporcjonalnoœci znajduje swoje Ÿród³o w dzia³alnoœci orzecz-
niczej TSUE9. Wed³ug niego dla ustalenia, czy przepis prawa wspólnoto-
wego (obecnie unijnego) jest zgodny z zasad¹ pomocniczoœci, nale¿y
w pierwszej kolejnoœci ustaliæ, czy œrodki zastosowane do osi¹gniêcia
okreœlonego celu odpowiadaj¹ jego wadze, oraz, w drugiej kolejnoœci, czy
s¹ niezbêdne do osi¹gniêcia tego celu10. Zgodnie z zasad¹ proporcjonalno-
œci legalnoœæ zakazu wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej jest uwa-
runkowana tym, ¿e œrodki wprowadzaj¹ce tego rodzaju zakazy s¹ odpo-
wiednie i konieczne do osi¹gniêcia uzasadnionych celów. W sytuacji, w któ-
rej istnieje mo¿liwoœæ wyboru spoœród wiêkszej liczby odpowiednich roz-
wi¹zañ, nale¿y stosowaæ te najmniej dotkliwe, a wynikaj¹ce z tego ogra-
niczenia nie mog¹ byæ nadmierne w stosunku do zamierzonych celów11.
Traktat z Maastricht w pewien sposób uj¹³ zasadê proporcjonalnoœci
w ramy traktatowe. Podkreœliæ nale¿y, i¿ owe regulacje traktatowe, prze-
widziane w dawnym art. 5 ust. 3 TWE (obecnie art. 5 ust. 4 TFUE) doty-
czy³y tylko tego jej wymiaru, którego adresatem s¹ instytucje unijne
w odniesieniu do wykonywanych przez nie kompetencji. Mówimy tu za-
tem o sytuacji, w której chodzi o okreœlenie podzia³u kompetencji miêdzy
Uniê i pañstwa cz³onkowskie. Zasada proporcjonalnoœci nabiera wówczas
wymiaru unijnej zasady ustrojowej12. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 4
TUE „zakres i forma dzia³ania Unii nie wykraczaj¹ poza to, co jest konie-
czne do osi¹gniêcia celów Traktatów. Instytucje Unii stosuj¹ zasadê
proporcjonalnoœci zgodnie z Protoko³em w sprawie stosowania zasad
proporcjonalnoœci i pomocniczoœci”. W tym wymiarze zasada proporcjo-
nalnoœci œciœle wi¹¿e siê z zasad¹ pomocniczoœci, co zasadniczo jest widocz-
ne w treœci protoko³u w sprawie stosowania zasady proporcjonalnoœci
i pomocniczoœci do³¹czonego do traktatu lizboñskiego13.
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Orzeczeñ” 1983, s. 395.
11 Pkt 13 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie Fedesa,
C-331/88, „Zbiór Orzeczeñ” 1990, s. I-4023.
12 D. Mi¹sik, op. cit., s. I-142, I-146.
13 Protokó³ (nr 2) w sprawie stosowania zasady proporcjonalnoœci i pomocniczoœci zosta³
do³¹czony do ówczesnego Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ na mocy traktatu
amsterdamskiego. W odniesieniu do zasady proporcjonalnoœci nale¿y tu przede wszystkim
wskazaæ na art. 5 protoko³u (nr 2) precyzuj¹cy obowi¹zek uzasadniania projektów aktów usta-
wodawczych. Powinno ono m.in. braæ pod uwagê koniecznoœæ zminimalizowania wszelkich
Poddaj¹c analizie przepisy prawa unijnego nawi¹zuj¹ce do zasady
proporcjonalnoœci nie mo¿na zapomnieæ o art. 52 Karty Praw Podstawo-
wych (KPP), który precyzuje zakres oraz wyk³adniê praw i zasad regulo-
wanych jej postanowieniami. Zgodnie z jego ust. 1 „Wszelkie ogranicze-
nia w korzystaniu z praw i wolnoœci uznanych w niniejszej Karcie musz¹
byæ przewidziane ustaw¹ i szanowaæ istotê tych praw i wolnoœci. Z za-
strze¿eniem zasady proporcjonalnoœci, ograniczenia mog¹ byæ wprowa-
dzone wy³¹cznie wtedy, gdy s¹ konieczne i rzeczywiœcie odpowiadaj¹ ce-
lom interesu ogólnego uznawanym przez Uniê lub potrzebom ochrony
praw i wolnoœci innych osób”. Ograniczenia musz¹ byæ zatem proporcjo-
nalne i pod tym k¹tem bêd¹ oceniane dzia³ania czy zaniechania tak in-
stytucji unijnych, jak i w³aœciwych instytucji krajowych14. Jak widaæ,
w przepisie tym przewidziano wszystkie kryteria proporcjonalnoœci, tj.
odpowiednioœæ, koniecznoœæ i proporcjonalnoœæ sensu stricto15. _0lengthród³em
wskazanej wy¿ej regulacji, jak podaj¹ Wyjaœnienia do KPP, jest orzeczni-
ctwo TSUE, a konkretnie wyrok w sprawie C-292/97 Karlsson16. TSUE
wskaza³ tam, ¿e ograniczenia praw podstawowych s¹ mo¿liwe, ale tylko
wtedy, jeœli bêd¹ „rzeczywiœcie odpowiadaæ celom interesu ogólnego, do
osi¹gniêcia których d¹¿y Wspólnota [obecnie Unia – J.R.], i nie wp³y-
waj¹, wzglêdem takiego celu, na podwa¿enie samej istoty tych praw,
w sposób nieproporcjonalny i niemo¿liwy do zaakceptowania”17.
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obci¹¿eñ finansowych lub administracyjnych nak³adanych na Uniê, rz¹dy krajowe, w³adze re-
gionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obci¹¿enia by³y
wspó³mierne do zamierzonego celu. Jako przyk³ad negatywnej oceny co do przestrzegania nie
tylko zasady pomocniczoœci, ale tak¿e proporcjonalnoœci, wyra¿onej przez parlamenty narodo-
we, zgodne z procedur¹ przewidzian¹ w art. 6–7 protoko³u (nr 2) mo¿na podaæ Wniosek do-
tycz¹cy rozporz¹dzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dzia³añ zbioro-
wych w kontekœcie swobody przedsiêbiorczoœci i swobody œwiadczenia us³ug COM(2012) 130
final. Wniosek ten mia³ na celu wyjaœnienie interakcji, jakie zachodz¹ pomiêdzy wykonywa-
niem praw spo³ecznych a realizacj¹ swobody przedsiêbiorczoœci i swobody œwiadczenia us³ug,
a zatem kwestii o istotnym znaczeniu dla swobodnego przep³ywu osób. W uzasadnionych opi-
niach znalaz³y siê m.in. uwagi co do tego, ¿e zastosowany tam test proporcjonalnoœci by³ nie-
zgodny z zasad¹ pomocniczoœci, co mog³oby mieæ negatywny wp³yw na prawo do strajku. Warto
podkreœliæ, ¿e parlamenty narodowe, wyra¿aj¹c swoje niezadowolenie wobec wspomnianego wy-
¿ej wniosku, po raz pierwszy wykorzysta³y wprowadzony Traktatem z Lizbony mechanizm tzw.
¿ó³tej kartki. Szerzej na ten temat: Report from the Commission. Annual Report 2012 on Subsi-
diarity and Proportionality, COM(2013) 566 final, s. 7; D. Adamiec, Pierwszy wypadek zastoso-
wania mechanizmu ¿ó³tej kartki – opinie parlamentów dotycz¹ce rozporz¹dzenia Monti II, „Ze-
szyty Prawnicze BAS” 2012, nr 3(35), s. 24.
14 A. Wróbel, Artyku³ 52 KPP, [w:] Karta Praw Podstawowych. Komentarz, red. A. Wróbel,
Warszawa 2013, s. 1357.
15 J. Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 80.
16 „Zbiór Orzeczeñ” 2000, s. I-02737. Sprawa dotyczy³a zasady równego traktowania w kon-
tekœcie dodatkowych op³at od mleka oraz systemu kwot mlecznych w Szwecji.
17 Pkt 45 i 58 uzasadnienia wyroku w sprawie C-292/97 Karlsson.
Brak regulacji traktatowych uznaj¹cych zastosowanie zasady propor-
cjonalnoœci tak do dzia³añ instytucji unijnych, jak i pañstw cz³onkow-
skich oznacza, ¿e dla oceny œrodków krajowych ograniczaj¹cych swobody
rynku wewnêtrznego podstawowe znaczenie bêdzie mia³o nadal orzeczni-
ctwo TSUE18. Ten wymiar zasady proporcjonalnoœci jest wskazywany
jako zasada ogólna prawa UE. Z jednej strony wi¹¿e ona instytucje unij-
ne, które nie mog¹ ingerowaæ w nadmierny sposób w prawa, jakie
przys³uguj¹ jednostkom, z drugiej strony wi¹¿e pañstwa cz³onkowskie19.
W tym drugim przypadku zasada proporcjonalnoœci pomaga TSUE oce-
niæ zgodnoœæ dzia³añ pañstw cz³onkowskich z ich zobowi¹zaniami wyni-
kaj¹cymi z cz³onkostwa w UE, w szczególnoœci jeœli chodzi o mo¿liwoœæ
ograniczenia przez przepisy krajowe swobód rynku wewnêtrznego, a za-
tem tak¿e swobody przep³ywu osób20.
4. Zakres zastosowania zasady proporcjonalnoœci
Zasada proporcjonalnoœci w prawie unijnym ma w szczególnoœci zasto-
sowanie w sytuacjach, w których niezbêdne jest wywa¿enie miêdzy kon-
kuruj¹cymi ze sob¹ interesami czy wartoœciami. Owe rozbie¿ne interesy
mog¹ zachodziæ miêdzy pañstwem cz³onkowskim a UE, jednostkami
a UE, czy te¿ jednostkami i pañstwem cz³onkowskim. Organami w³aœci-
wymi do przeprowadzania tego rodzaju wywa¿ania s¹ TSUE oraz s¹dy
krajowe21. Zasada proporcjonalnoœci jest wiêc pewnego rodzaju instru-
mentem, który pozwala TSUE na zrównowa¿on¹ ocenê legalnoœci œrod-
ków krajowych ograniczaj¹cych swobodny przep³yw, a podczas tej oceny
uwzglêdnienie tak¿e podzia³u kompetencji pomiêdzy UE a pañstwa
cz³onkowskie22. Znajduje ona zastosowanie do oceny przepisów pañstw
cz³onkowskich, które ograniczaj¹ korzystanie ze swobód rynku wewnêtrz-
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18 J. Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 68, 74.
19 Mo¿na tu zatem mówiæ o w¹skim i szerokim ujêciu zasady proporcjonalnoœci. W pierw-
szym przypadku dotyczy ona dzia³añ podejmowanych przez UE i, jak wy¿ej wspomniano, okreœ-
la swego rodzaju granicê jej interwencji w prawo krajowe pañstw cz³onkowskich, reguluj¹c
w ten sposób podzia³ kompetencji miêdzy ni¹ a pañstwa cz³onkowskie. W drugim przypadku ge-
neralnie chodzi o zachowanie w³adz publicznych (tak unijnych, jak i krajowych) wzglêdem jed-
nostek (obywateli UE oraz przedsiêbiorców maj¹cych siedzibê na jej terytorium). Na owe jednost-
ki nie mog¹ byæ bowiem nak³adane obci¹¿enia wykraczaj¹ce poza to, co jest niezbêdne do
osi¹gniêcia okreœlonego celu. D. Mi¹sik, Zasada proporcjonalnoœci w prawie wspólnotowym i jej
zastosowanie przez s¹dy krajowe, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez s¹dy, red.
A. Wróbel, Kraków 2005, s. 207.
20 D. Mi¹sik, Zasada proporcjonalnoœci..., s. I-153.
21 Ibidem, s. I-144;
22 J.H. Jans, Proportionality revisited, “Legal Issues of Economic Integration” 2000, vol. 27,
No. 3, s. 264.
nego na podstawie derogacji traktatowych umo¿liwiaj¹cych dyskrymina-
cjê bezpoœredni¹. Stosuje siê j¹ tak¿e do oceny przepisów krajowych, któ-
re w niedyskryminacyjny sposób utrudniaj¹ dostêp do rynku przyjmu-
j¹cego pañstwa cz³onkowskiego. Musi to byæ jednak obiektywnie uzasad-
nione ochron¹ jednego z „wymogów interesu publicznego”, czego ocenie
s³u¿yæ ma test proporcjonalnoœci23. Bêdzie wówczas mo¿liwe ustalenie,
czy zastosowane przez pañstwa cz³onkowskie œrodki restrykcyjne s¹ od-
powiednie do osi¹gniêcia zamierzonego celu oraz czy nie wykraczaj¹
poza to, co jest niezbêdne do jego osi¹gniêcia. Chodzi tu bowiem o wybór
takiego œrodka, który w najmniejszym stopniu bêdzie ingerowa³ w swo-
bodê dzia³ania jednostki czy te¿ w funkcjonowanie swobód rynku we-
wnêtrznego. Jak widaæ, znaczenie zasady proporcjonalnoœci dla efektywnej
realizacji szeroko rozumianej swobody przep³ywu osób jest bardzo istotne.
Instytucja tzw. wymogów koniecznych w pocz¹tkowej fazie dotyczy³a
g³ównie swobodnego przep³ywu towarów i zosta³a okreœlona przez TSUE
w wyroku w sprawie 120/78 Cassis de Dijon. Wyrok ten zawiera³ defini-
cjê pojêcia œrodka o skutku równowa¿nym do ograniczenia iloœciowego
oraz zasadê wzajemnego uznawania standardów24. W zwi¹zku z tym, ¿e
katalog wymogów koniecznych przewidziany w tej formule nie ma charak-
teru zamkniêtego, znajduj¹ siê tam obecnie tak¿e takie elementy, które
powo³ywane s¹ przez pañstwa cz³onkowskie dla usprawiedliwienia ogra-
niczeñ w swobodnym przep³ywie osób, jak np. ochrona pracowników,
ochrona konsumentów czy ochrona moralnoœci25. Stosowanie zasady
proporcjonalnoœci ma zatem istotne znaczenie dla swobody przep³ywu
osób w UE, poniewa¿ mo¿e dotyczyæ nie tylko realizacji swobód rynku
wewnêtrznego, ale tak¿e oceny dzia³añ pañstw cz³onkowskich pod k¹tem
ochrony przys³uguj¹cych jednostkom praw podstawowych26.
W swoim orzecznictwie TSUE zamiennie korzysta z ró¿nych wersji te-
stu proporcjonalnoœci, przy pomocy którego podejmuje próbê wywa¿ania
miêdzy konkuruj¹cymi ze sob¹ interesami, tj. interesem unijnym i inte-
resem publicznym (krajowym)27. Test trójelementowy zak³ada, ¿e dany
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23 D. Mi¹sik, Zasada proporcjonalnoœci w prawie..., s. 209; M. Horspol, M. Humphreys, Eu-
ropean Union law, Oxford 2014, s. 309.
24 Pkt 8 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie Rewe-Zentral AG
v. Bundesmonopolverwaltung für Branntwein, 120/78, „Zbiór Orzeczeñ” 1979, s. 649.
25 Zob. przyp. 32 niniejszego opracowania. Szerszy katalog spraw por.: D. Mi¹sik, Zasada
proporcjonalnoœci w prawie..., s. 220.
26 Szerzej na ten temat w pkt 5 niniejszego opracowania.
27 Interes unijny (dawniej wspólnotowy) zasadniczo polega na wyeliminowaniu wszelkich
ograniczeñ w realizacji rynku wewnêtrznego oraz na zapewnieniu normom prawa unijnego ma-
ksymalnej skutecznoœci. Dziêki temu mo¿liwe bêdzie sprawne osi¹ganie celów UE. Je¿eli chodzi
o interes publiczny, to nale¿y podkreœliæ, ¿e pañstwa cz³onkowskie korzystaj¹ ze swobodnego
wyboru co do zakresu interesu publicznego, jaki zamierzaj¹ chroniæ. St¹d mo¿e siê on ró¿niæ
œrodek musi nadawaæ siê do osi¹gniêcia zak³adanego celu, musi byæ nie-
zbêdny do jego osi¹gniêcia oraz proporcjonalny sensu stricto, tzn. nie
mo¿e wywo³ywaæ efektu zbyt restrykcyjnego. Czêsto jednak TSUE uzna-
je dany œrodek za zgodny z zasad¹ proporcjonalnoœci bez poszukiwania
odpowiedzi na to, czy istnieje mniej restrykcyjna alternatywa, pomijaj¹c
zatem wskazany wy¿ej trzeci element testu proporcjonalnoœci28. Stosuj¹c
dwuelementowy test proporcjonalnoœci, TSUE bierze zatem pod uwagê
adekwatnoœæ (do osi¹ganego celu) i niezbêdnoœæ (w porównaniu z innymi
mo¿liwoœciami) ocenianego œrodka29. W literaturze wskazuje siê tak¿e na
tzw. szeroki test proporcjonalnoœci, zgodnie z którym: „przepisy pañstwa
cz³onkowskiego, które ograniczaj¹ jedn¹ z podstawowych swobód lub
prawa jednostki, mog¹ byæ stosowane przez s¹dy krajowe, je¿eli spe³nio-
ne zostan¹ nastêpuj¹ce warunki: 1) s¹ podyktowane ochron¹ interesu
ogólnego; 2) s¹ stosowane w niedyskryminuj¹cy sposób; 3) nadaj¹ siê do
osi¹gniêcia zak³adanego celu; 4) nie wykraczaj¹ poza to, co jest koniecz-
ne dla osi¹gniêcia celu”30. Wymienione wy¿ej szerokie ujêcie testu propor-
cjonalnoœci odzwierciedla wspominan¹ wy¿ej, a sformu³owan¹ w orzecz-
nictwie TSUE formu³ê Gebhard, precyzuj¹c¹ warunki dopuszczalnych
ograniczeñ swobód rynku wewnêtrznego o charakterze niedyskrymi-
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w zale¿noœci od pañstwa cz³onkowskiego. Wed³ug TSUE, np. w sprawie C-384/93 Alpine Invest-
ments, dzia³ania pañstwa cz³onkowskiego nie bêd¹ uznane za nieproporcjonalne tylko z tego
wzglêdu, ¿e w innym pañstwie cz³onkowskim obowi¹zuj¹ mniej restrykcyjne œrodki niezbêdne
do realizacji tego samego celu. Nale¿y natomiast braæ pod uwagê warunki panuj¹ce na rynku
krajowym oraz to, jaki by³ powód wprowadzenia przez dane pañstwo ograniczeñ. D. Mi¹sik, Za-
sada proporcjonalnoœci w prawie..., s. 218 i 233.
28 T. Tridimas, The general principles of EU law, Oxford 2006, s. 139.
29 Jako przyk³ad mo¿na tu podaæ wyrok TSUE z dnia 10 maja 1995 r. w sprawie Alpine In-
vestments, C-384/93, „Zbiór Orzeczeñ” 1995, s. I-01141, w której TSUE rozwa¿a³, czy nadrzêdne
wzglêdy interesu ogólnego uzasadniaj¹ zakaz cold calling i czy zakaz ten nale¿y uznaæ za obiek-
tywnie konieczny i proporcjonalny do zamierzonego celu, a mianowicie ochrony zaufania inwes-
torów do krajowych rynków finansowych. Stwierdzi³, ¿e przepisy traktatowe reguluj¹ce swobo-
dê œwiadczenia us³ug nie stoj¹ na przeszkodzie regulacjom krajowym, które dla osi¹gniêcia
wskazanego wy¿ej celu zakazuj¹ praktyki polegaj¹cej na prowadzeniu rozmów telefonicznych
z potencjalnymi klientami maj¹cymi miejsce zamieszkania w innych pañstwach cz³onkowskich,
bez ich wczeœniejszej zgody, w celu proponowania im us³ug zwi¹zanych z inwestycjami w zakre-
sie towarowych kontraktów terminowych (pkt 56 uzasadnienia wyroku). Innym przyk³adem,
dotycz¹cym tym razem swobody przep³ywu pracowników, jest wyrok TSUE z dnia 11 stycznia
2000 r. w sprawie Tania Kreil v. Niemcy, C-285/98, „Zbiór Orzeczeñ” 2000, s. I-00069, w którym
wskazano, ¿e zasady proporcjonalnoœci nale¿y przestrzegaæ równie¿ w ustalaniu zakresu
wyj¹tków od zakazu dyskryminacji ze wzglêdu na p³eæ (w tym przypadku przy zatrudnieniu
w s³u¿bie wojskowej). Wymaga ona, aby odstêpstwa te pozostawa³y w granicach tego, co jest
w³aœciwe i konieczne do osi¹gniêcia zamierzonego celu. Przepisy niemieckie, które przewidy-
wa³y ogólne wykluczenie kobiet ze stanowisk wojskowych zwi¹zanych z u¿yciem broni, i które
umo¿liwia³y im dostêp tylko do us³ug medycznych i wojskowo-muzycznych, uznane zosta³y za
nieproporcjonalne do celu, jakiemu mia³y s³u¿yæ, tj. wzglêdom bezpieczeñstwa publicznego (pkt 23
i 32 uzasadnienia wyroku).
30 D. Mi¹sik, Zasada proporcjonalnoœci w prawie..., s. 216.
nuj¹cym. Wymienione tu testy proporcjonalnoœci s¹ przez TSUE stoso-
wane zamiennie w zale¿noœci od okreœlonego stanu faktycznego i praw-
nego. Nie jest tu wystarczaj¹ce zbadanie samych przepisów, ale sposób
ich stosowania w praktyce oraz ich rzeczywisty wp³yw na interes unijny
i interes publiczny. Test proporcjonalnoœci zale¿ny jest tak¿e od poziomu
harmonizacji przepisów, poniewa¿ pañstwa cz³onkowskie korzystaj¹
z szerokiego marginesu dyskrecjonalnoœci w sytuacji, w której ta harmo-
nizacja ma ograniczony zakres31.
Podkreœliæ nale¿y, i¿ ocena œrodków prawa krajowego w œwietle zasa-
dy proporcjonalnoœci mo¿e prowadziæ do ró¿nych rozwi¹zañ. Z jednej
strony TSUE mo¿e orzec, ¿e œrodki te nie naruszaj¹ zasady proporcjonal-
noœci, poniewa¿ nie ograniczaj¹ „w nadmierny i nieuzasadniony sposób”
wybranej swobody rynku wewnêtrznego. Z drugiej strony TSUE mo¿e
orzec, ¿e œrodki krajowe s¹ nieproporcjonalne, poniewa¿ jednak w nad-
miernym stopniu ograniczaj¹ wybran¹ swobodê rynku wewnêtrznego.
TSUE, orzekaj¹c w tego typu sprawach, mo¿e tak¿e wskazaæ s¹dom
krajowym na koniecznoœæ zastosowania zasady proporcjonalnoœci, pozo-
stawiaj¹c im luz decyzyjny w tym obszarze, albo wrêcz przeciwnie, tj.
udzielaj¹c im stosownych wskazówek32. Ma to z jednej strony zapewniæ
jednolitoœæ stosowania prawa unijnego, a z drugiej poszanowanie autono-
mii s¹dów krajowych pañstw cz³onkowskich33.
5. Ochrona praw podstawowych jako przyk³ad
5. okolicznoœci uzasadniaj¹cej ograniczenie swobody
5. przep³ywu osób
Jak wy¿ej wskazano, wymogi konieczne precyzowane przez TSUE
w toku rozpatrywanych przez niego spraw nie stanowi¹ katalogu za-
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31 Ibidem, s. 218, 223, 238–240.
32 Np. Wyrok TSUE z dnia 25 paŸdziernika 2001 r. w sprawie Finalarte, C-49/98, „Zbiór
Orzeczeñ” 2001, s. I-07831, w którym TSUE wskaza³, ¿e to do s¹du krajowego nale¿y okreœlenie
rodzaju informacji, których w³adze niemieckie mog¹ wymagaæ od us³ugodawców maj¹cych sie-
dzibê poza terytorium Republiki Federalnej Niemiec, z uwzglêdnieniem zasady proporcjonalno-
œci (pkt 75 uzasadnienia wyroku). Szereg przypadków, w których TSUE pozostawi³ ocenê
s¹dowi krajowemu, oraz tych, w których sam orzeka w kwestii proporcjonalnoœci œrodka krajo-
wego, obszernie analizuje A. Fr¹ckowiak-Adamska, podkreœlaj¹c, ¿e na to ró¿nicowanie zasad-
niczo ma wp³yw procedura, w której orzeka TSUE. Inny jest bowiem zakres jego kompetencji,
gdy orzeka w trybie art. 258 TFUE w kwestii naruszenia zobowi¹zañ traktatowych pañstw
cz³onkowskich, a inny przy orzekaniu prejudycjalnym w trybie art. 267 TFUE. A. Fr¹ckowiak-
-Adamska, Zasada proporcjonalnoœci jako gwarancja swobód rynku wewnêtrznego Wspólnoty
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 314–327.
33 D. Mi¹sik, Zasada proporcjonalnoœci w prawie..., s. 308–309; P. Craig, G. de Búrca, EU
law. Text, cases and materials, Oxford 2008, s. 551.
mkniêtego, a ich lista jest na chwilê obecn¹ dosyæ spora. Pañstwa cz³on-
kowskie powo³ywa³y siê na ró¿ne wartoœci w celu uzasadnienia ograni-
czeñ wprowadzonych w swobodnym przep³ywie osób, implikuj¹cych po-
trzebê zastosowania zasady proporcjonalnoœci dla przeprowadzenia ich
oceny. Mo¿na tu wymieniæ np. moralnoœæ publiczn¹, ochronê konsumen-
ta, ochronê pracowników czy uznawanie kwalifikacji zawodowych34.
Wœród wartoœci, na które powo³ywa³y siê pañstwa cz³onkowskie w kon-
tekœcie realizacji swobód rynku wewnêtrznego, a które maj¹ istotne zna-
czenie dla swobodnego przep³ywu osób, nale¿y tak¿e wymieniæ ochronê
praw podstawowych. Przyk³ad ten jest o tyle istotny, i¿ ochrona ta zna-
laz³a swoje traktatowe umocowanie w nastêpstwie wejœcia w ¿ycie Trak-
tatu z Lizbony. Na mocy art. 6 TUE Karta Praw Podstawowych uzyska³a
moc prawnie wi¹¿¹c¹ w randze prawa pierwotnego, a zatem takiej sa-
mej, z jakiej korzystaj¹ swobody rynku wewnêtrznego. Celem UE jest,
zgodnie z nowym brzemieniem art. 2 TUE, nie tylko urzeczywistnienie
samego rynku wewnêtrznego, ale osi¹gniêcie „spo³ecznej gospodarki ryn-
kowej”. Prawa podstawowe i swobody rynku wewnêtrznego mog¹ wcho-
dziæ wiêc ze sob¹ w ró¿nego rodzaju relacje, których analiza jest jeszcze
bardziej ciekawa w³aœnie z uwagi na równowa¿ny poziom ochrony tych
dwóch funkcjonuj¹cych w ramach unijnego porz¹dku prawnego wartoœci.
Mo¿na tu zasadniczo wymieniæ co najmniej dwie kategorie sytuacji35.
Pierwsza to taka, w której ochrona praw podstawowych bêdzie przy-
wo³ywana jako wzmocnienie dla realizacji swobód rynku wewnêtrznego
– ka¿de ich ograniczenie bêdzie bowiem jednoczeœnie musia³o byæ zgodne
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34 Jako przyk³ady mo¿na podaæ nastêpuj¹ce wyroki TSUE: wyrok z dnia 24 marca 1994 r.
w sprawie Schindler, C-275/92, „Zbiór Orzeczeñ” 1994, s. I-01039 – pañstwom cz³onkowskim po-
zostawiona zosta³a ocena, czy dla zapewnienia ochrony wartoœci, jak¹ jest moralnoœæ publiczna,
konieczne jest ograniczenie dzia³alnoœci loterii; wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie Komi-
sja v. RFN, C-205/84, „Zbiór Orzeczeñ” 1986, s. 03755 – ochrona konsumenta mo¿e uzasadniaæ
ograniczenia w swobodzie œwiadczenia us³ug, pod warunkiem jednak, ¿e przepisy pañstwa sie-
dziby nie s¹ odpowiednie dla osi¹gniêcia niezbêdnego poziomu ochrony i ¿e wymogi pañstwa,
w którym us³uga jest œwiadczona, nie przekraczaj¹ tego, co jest niezbêdne w tym zakresie; wy-
rok z dnia 23 grudnia 1999 r. w sprawie C-369 i 376/96, Arblade, „Zbiór Orzeczeñ” 1999,
s. I-08453 – konieczne jest rozwa¿enie, czy wymagania narzucone przez przepisy krajowe
wywo³uj¹ skutek ograniczaj¹cy wobec swobody œwiadczenia us³ug, a jeœli tak, to czy mo¿na je
uzasadniæ nadrzêdnymi wzglêdami interesu ogólnego (ochron¹ konsumenta) i czy ten sam re-
zultat mo¿na osi¹gn¹æ za pomoc¹ mniej restrykcyjnych œrodków; wyrok z dnia 13 listopada
2003 r. w sprawie Valentina Neri, C-153/02, „Zbiór Orzeczeñ” 2003, s. I-13555 – œrodki krajowe
ograniczaj¹ce swobodê przedsiêbiorczoœci, których celem jest zapewnienie wysokich standardów
kszta³cenia uniwersyteckiego, wydaj¹ siê uzasadnione, ale ograniczenia te musz¹ byæ jednoczeœ-
nie odpowiednie dla zagwarantowania realizacji celu, któremu s³u¿¹, i nie mog¹ wykraczaæ
poza to, co jest konieczne do jego osi¹gniêcia.
35 Inne mo¿liwoœci por. w szczególnoœci N.N. Shuibhne, Margins of appreciation: National
values, fundamental rights and EC free movement law, “European Law Review” 2009, vol. 34,
s. 234.
z prawami podstawowymi. Drugi rodzaj sytuacji to taki, w którym prawa
podstawowe s¹ przywo³ywane przez pañstwa cz³onkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobód rynku wewnêtrznego.
W odniesieniu do tej kategorii spraw, w której ochrona praw podsta-
wowych bêdzie przywo³ywana jako wzmocnienie dla realizacji swobód
rynku wewnêtrznego, mo¿na przede wszystkim podaæ przyk³ad wyroku
TSUE w sprawie C-260/89 ERT. TSUE podkreœli³ w nim, i¿ pañstwo
cz³onkowskie ma prawo powo³aæ siê na wzglêdy interesu ogólnego dla
uzasadnienia œrodka krajowego, który mo¿e ograniczyæ korzystanie ze
swobody œwiadczenia us³ug jedynie wtedy, gdy œrodek ten jest zgodny
z prawami podstawowymi, nad których przestrzeganiem czuwa Trybu-
na³36. Chodzi³o tu o zbadanie, czy ograniczenie swobody œwiadczenia
us³ug przywo³ane przez dane pañstwo cz³onkowskie jest jednoczeœnie
zgodne z ochron¹ praw podstawowych, konkretnie z wolnoœci¹ wyra¿a-
nia opinii przewidzian¹ w art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Cz³owie-
ka (EKPCz). Je¿eli ocena ta okaza³aby siê pozytywna, przywo³ane ogra-
niczenie zosta³oby uznane za uzasadnione. TSUE jednoczeœnie podkreœli³,
¿e wymogi stawiane us³ugodawcom powinny byæ stosowne do zapewnie-
nia realizacji celu, któremu one s³u¿¹, i nie wykraczaæ ponad to, co jest
konieczne do jego osi¹gniêcia, a zatem zastosowa³ tzw. podwójny test
proporcjonalnoœci37. Podobnie TSUE potraktowa³ ochronê praw podsta-
wowych w sprawie C-60/00 Carpenter38. Stwierdzi³, ¿e decyzja o wydale-
niu Mary Carpenter nie zapewnia w³aœciwej równowagi miêdzy œcie-
raj¹cymi siê interesami, tj. prawem Petera Carpentera do poszanowania
jego ¿ycia rodzinnego z jednej strony, a ochron¹ porz¹dku publicznego
i bezpieczeñstwa publicznego z drugiej strony. Separacja ma³¿onków Car-
penter zaszkodzi³aby równie¿ warunkom wykonywanej przez Petera Car-
pentera swobody œwiadczenia us³ug. Mary Carpenter naruszy³a co praw-
da przepisy Zjednoczonego Królestwa dotycz¹ce imigracji, nie opuœci-
wszy terytorium tego pañstwa po wygaœniêciu jej zezwolenia na pobyt
jako goœcia, ale jej zachowanie od momentu przyjazdu do Zjednoczonego
Królestwa nie by³o przedmiotem ¿adnego innego zarzutu, którego charak-
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36 Pkt 43 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 18 czerwca 1991 r. w sprawie Elliniki Radio-
phonia Tileorassi AE v. Dimotiki Etairia Pliforissis et Sotirios Kouvelas, C-260/89, „Zbiór Orze-
czeñ” 1991, s. I-2925.
37 Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie Collectieve Antennevoorziening Gouda,
C-288/89, „Zbiór Orzeczeñ” 1991, s. I-4007, pkt 15 uzasadnienia wyroku. Pytania prejudycjalne
przed³o¿one przez s¹d krajowy TSUE dotyczy³y wyk³adni przepisów traktatowych reguluj¹cych
swobodê œwiadczenia us³ug w celu dokonania oceny zgodnoœci z tymi regulacjami przepisów
krajowych okreœlaj¹cych warunki do przekazywania drog¹ kablow¹ programów radiowych
i telewizyjnych nadawanych z innych pañstw cz³onkowskich.
38 Wyrok TSUE z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie Mary Carpenter v. Secretary of State for
the Home Department, C-60/00, „Zbiór Orzeczeñ” 2002, s. I-6279.
ter uzasadnia³by obawy, i¿ stanowi ona zagro¿enie dla porz¹dku publicz-
nego i bezpieczeñstwa publicznego. TSUE wzi¹³ tak¿e pod uwagê to, i¿
ma³¿eñstwo pañstwa Carpenter zawarte w Zjednoczonym Królestwie
jest ma³¿eñstwem rzeczywistym, oraz ¿e Mary Carpenter zajmuje siê
dzieæmi swego ma³¿onka pochodz¹cymi z jego pierwszego ma³¿eñstwa39.
W odniesieniu do drugiego rodzaju sytuacji, tj. takich, w których pra-
wa podstawowe powo³ywane s¹ przez pañstwa cz³onkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobód rynku wewnêtrznego, nale¿a³oby przede
wszystkim przywo³aæ wyrok TSUE w sprawie C-112/00 Schmidberger40.
Nie dotyczy on co prawda swobody przep³ywu osób, ale stanowi pierwszy
przypadek, gdzie swobody rynku wewnêtrznego (tutaj swobodny prze-
p³yw towarów) stanê³y w opozycji do ochrony praw podstawowych41.
Sprawa ta jest o tyle istotna, ¿e zasada proporcjonalnoœci zosta³a w niej
zastosowana w obydwu kierunkach koliduj¹cych ze sob¹ interesów.
TSUE stwierdzi³ bowiem, i¿ pod k¹tem oceny proporcjonalnoœci mo¿li-
wych ograniczeñ nale¿y zbadaæ tak sam¹ swobodê przep³ywu towarów,
jak i wolnoœæ stowarzyszania siê. Wartoœci, które korzystaj¹ z takiej sa-
mej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zostaæ wzglêdem siebie zba-
lansowane. Dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady proporcjo-
nalnoœci w powy¿szej sprawie pozwala zauwa¿yæ, i¿ tego rodzaju wywa¿a-
nie wartoœci mia³o tu miejsce42. Podobny sposób wywa¿ania pozo-
staj¹cych ze sob¹ w konflikcie interesów zaproponowa³a rzecznik general-
na Stix Hackl w sprawie C-36/02 Omega, co potwierdzi³ nastêpnie TSUE
w samym wyroku43. Wspomnianego wy¿ej dwukierunkowego zastosowa-
nia zasady proporcjonalnoœci nie mo¿na ju¿ jednak zauwa¿yæ w innych
sprawach, w których w kolizjê wchodzi swoboda przedsiêbiorczoœci i swo-
boda œwiadczenia us³ug z jednej strony, a ochrona praw spo³ecznych
z drugiej strony. Mowa jest tu o wyrokach TSUE w sprawie C-438/05 Vi-
king Line oraz w sprawie C-341/05 Laval44, w których to prawo do
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39 Pkt 41–44 uzasadnienia wyroku w sprawie C-60/00 Carpenter.
40 Wyrok TSUE z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie Eugen Schmidberger, Internationale
Transporte und Planzüge v. Republice Austrii, C-112/00, „Zbiór Orzeczeñ” 2003, s. I-5659.
41 Pkt 92–94 opinii Rzecznika Generalnego Jacobs w sprawie C-112/00 Schmidberger.
42 E. Reid, Balancing human rights, environmental protection and international trade,
Oxford 2015, s. 80.
43 Pkt 35 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 paŸdziernika 2004 r. w sprawie Omega Spiel-
hallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v. Oberbürgermeisterin der Bundesstadt Bonn,
C-36/02, „Zbiór Orzeczeñ” 2004, s. I-09609 oraz pkt 73 opinii rzecznik generalnej Stix Hackl
w tej sprawie.
44 Odpowiednio wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie International Transport
Workers’ Federation and Finnish Seamen’s Union v. Viking Line ABP and OÜ Viking Line
Eesti, C-438/05, „Zbiór Orzeczeñ” 2007, s. I-10779; oraz wyrok TSUE z dnia 18 grudnia 2007 r.
w sprawie Laval un Partneri Ltd v. Svenska Byggnadsarbetareförbundet, Svenska Byg-
dzia³añ zbiorowych rozwa¿a³ jako ograniczenie wskazanych wy¿ej swo-
bód45. Nie rozwa¿a³ natomiast wp³ywu wykonywania tych swobód rynku
wewnêtrznego na przedmiotowe prawa podstawowe. Powrót do dwukie-
runkowego testu proporcjonalnoœci mo¿na zauwa¿yæ w wyroku TSUE
w sprawie C-271/08 Komisja v. Niemcy, w którym Trybuna³ wyraŸnie
nawi¹za³ do swoich tez przedstawionych w sprawie Schmidberger46.
Tego rodzaju test pozwala na rozpatrzenie obu konkuruj¹cych interesów
i prowadzi do bardziej przewidywalnego rezultatu47. Mo¿na domniemy-
waæ, ¿e to w³aœnie tego rodzaju test proporcjonalnoœci powinien znajdo-
waæ zastosowanie w sytuacji, w której dojdzie do kolizji praw podstawo-
wych i swobód rynku wewnêtrznego.
6. Wnioski
Zapewnienie swobodnego przep³ywu osób stanowi jeden z podstawo-
wych celów UE, jakim jest utworzenie rynku wewnêtrznego. Swoboda ta
zapewnia obywatelom UE prawo do przemieszczania siê pomiêdzy pañ-
stwami cz³onkowskimi w ró¿nych celach, tj. zarówno o charakterze gos-
podarczym (np. poszukiwanie pracy, œwiadczenie us³ug, za³o¿enie przed-
siêbiorstwa), jak i niegospodarczym (np. turystycznym). Oprócz obywateli
z praw tych (g³ównie jednak o charakterze gospodarczym) korzystaj¹
równie¿ osoby prawne za³o¿one zgodnie z prawem jednego z pañstw
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gnadsarbetareförbundets avdelning 1, Byggettan and Svenska Elektrikerförbundet, C-341/05,
„Zbiór Orzeczeñ” 2007, s. I-11767. Por tak¿e: N. Hös, The principle of proportionality in the Vi-
king and Laval cases: an appriopriate standard of judicial review, “EUI Working Papers” 2009,
No 6, s. 17–30; R. Zimmer, Labour market politics through jurisprudence: The influence of the
judgements of the European Court of Justice (Viking, Laval, Rüffert, Luxembourg) on labour
market policies, “German Policy Studies” 2011, vol. 7, No 1, s. 221; T. van Peijpe, Collective la-
bour law after Viking, Laval, Rüffert, and Commission v. Luxembourg, “The International Jour-
nal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” 2009, vol. 25, No 2, s. 101–104;
A. Hinarejos, Laval and Viking: The right to collective action versus EU fundamental freedoms,
“Human Rights Law Review” 2008, vol. 8, No 4, s. 727–728.
45 W literaturze mo¿na siê spotkaæ z krytyk¹ w odniesieniu do stosowania zasady proporcjo-
nalnoœci w sprawach dotycz¹cych dzia³añ zbiorowych. Ich generalnym celem jest bowiem zasko-
czenie pracodawcy. Wymaganie od zwi¹zków zawodowych, aby zastosowa³y te œrodki, które
bêd¹ w najmniejszym stopniu ogranicza³y swobodê przedsiêbiorcy, wydaje siê dosyæ osobliwe
i problematyczne. Uzale¿nienie okreœlenia proporcjonalnoœci dzia³añ przez nie podjêtych w sto-
sunku do osi¹gniêcia za³o¿onego celu od oceny s¹du krajowego mo¿e prowadziæ do zniechêcenia
zwi¹zków zawodowych do aktywnoœci w tym obszarze. Mog¹ siê one bowiem obawiaæ poniesie-
nia odpowiedzialnoœci prawnej za zorganizowanie nieproporcjonalnych dzia³añ strajkowych
i poniesienia z tego tytu³u negatywnych konsekwencji. T. Novitz, A human rights analysis of
the Viking and Laval judgments, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2008,
vol. 10, s. 560.
46 Pkt 52 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie Komisja Europejska
p. Republice Federalnej Niemiec, C-271/08, „Zbiór Orzeczeñ” 2010, s. 07091.
47 E. Reid, op. cit., s. 101.
cz³onkowskich oraz posiadaj¹ce siedzibê na terytorium UE. Skuteczna
realizacja praw wynikaj¹cych ze swobodnego przep³ywu osób jest nie-
od³¹cznie zwi¹zana z dzia³aniami (a czêsto tak¿e brakiem dzia³añ)
pañstw cz³onkowskich, które obowi¹zuje zakaz wprowadzania ograni-
czeñ w tym obszarze. Nie jest to jednak zakaz bezwzglêdny, poniewa¿
tak stosowne przepisy traktatowe, jak i orzecznictwo TSUE przewiduj¹
okolicznoœci uzasadniaj¹ce wprowadzone ograniczenia.
Zasada proporcjonalnoœci ma przede wszystkim s³u¿yæ ocenie, czy
wspomniane wy¿ej krajowe œrodki prawne powoduj¹ce ograniczenie
w swobodnym przep³ywie osób s¹ odpowiednie do celu, który chroni¹,
i nie wykraczaj¹ poza to, co jest niezbêdne do jego osi¹gniêcia. Tego ro-
dzaju test proporcjonalnoœci jest najczêœciej stosowany przez TSUE.
W zale¿noœci od przypadku, tj. od stopnia skomplikowania sprawy przez
niego rozpatrywanej, mo¿e on albo generalnie wskazaæ s¹dowi krajowe-
mu potrzebê zastosowania zasady proporcjonalnoœci, lub te¿ jednoczeœnie
z takim wskazaniem przekazaæ mu konkretne instrukcje co do sposobu
oceny danej sytuacji. Stosowanie zasady proporcjonalnoœci charakteryzu-
je siê zatem rozstrzyganiem danego sporu na zasadzie case by case, w za-
le¿noœci od okolicznoœci sprawy. Istnienie jak najbardziej jasnych kryte-
riów stosowania tej zasady bêdzie siê niew¹tpliwie wi¹za³o z zapewnie-
niem wiêkszej pewnoœci prawnej wœród uczestników rynku wewnêtrznego.
Potrzeba jasno funkcjonuj¹cych testów proporcjonalnoœci ma jeszcze
wiêksze znaczenie w sytuacji, która wymaga równowa¿enia konkuruj¹cych
ze sob¹ interesów o tej samej wartoœci hierarchicznej. Chodzi tu zasadniczo
o wywa¿anie miêdzy ochron¹ praw podstawowych a swobod¹ przep³ywu
osób, je¿eli pañstwo cz³onkowskie, próbuj¹c usprawiedliwiæ ograniczenie
swobody, przywo³uje potrzebê zapewnienia takiej ochrony. Wartoœci, które
korzystaj¹ z takiej samej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zostaæ
wzglêdem siebie zbalansowane. Wydaje siê, i¿ instrumentem, który mo¿e
ku temu pos³u¿yæ, jest dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady
proporcjonalnoœci, tzn. i¿ pod k¹tem oceny proporcjonalnoœci mo¿liwych
ograniczeñ nale¿y zbadaæ tak samo swobodê rynku wewnêtrznego, jak
i chronione prawo podstawowe. Takie rozwi¹zanie prowadziæ bêdzie do bar-
dziej przewidywalnego rezultatu dla jednostek korzystaj¹cych ze swobód
rynku wewnêtrznego, w tym tak¿e swobody przep³ywu osób.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY
AS AN OBJECTIVE JUSTIFICATION FOR RESTRICTIONS
ON THE FREE MOVEMENT OF PERSONS IN THE EUROPEAN UNION
Abstract: The principle of proportionality in the EU legal order applies, among others, to
actions taken by Member States in the situation where they are willing to use, permitted by the
EU law, derogation from its provisions, in particular – inthe area of internal market freedoms.
Derogation from those freedoms will not be justified if it is not absolutely necessary. National
regulations must therefore be proportionate to the objective that these restrictions are to
protect. With respect to the free movement of persons, as an example of these goals, the
protection of fundamental rights could be mentioned. It is vitally important for the realization
of an internal market due to the existence of interesting interactions occurring between them
and specific ways of applying the principle of proportionality when they collide with each other.
Keywords: FREE MOVEMENT OF SERVICES, FREEDOM OF ESTABLISHMENT,
PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY, PROTECTION OF FUNDAMENTAL RIGHTS
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